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dens een bepaalde periode, van steun die
(…) bestaande steun blijft” [cursivering toe-
gevoegd].’17
Hiermee geeft het Hof dus aan dat er een
verplichting rust op de nationale rechter om
nieuwe of gewijzigde steunmaatregelen te
melden aan de Commissie, zoals (andere)
overheidsorganen dat ook zijn. Normaliter
meldt de steunverlener een steunmaatregel
aan de Commissie waarna de Commissie
deze beoordeelt met de verenigbaarheid van
de maatregel met de interne markt. Het lijkt
toch wel opmerkelijk dat een kortgedingrech-
ter – die nu juist wordt ingeschakeld om een
spoedeisende ordemaatregel te geven – zou
moeten wachten op een besluit van een su-
pranationaal uitvoerend orgaan (de Commis-
sie) alvorens een uitspraak te doen. Het Hof
bevestigt in zijn uitspraak dat de standstill
obligation van artikel 108 VWEU ook geldt
voor de kortgedingrechter. Dat is opmerke-
lijk vanuit het perspectief van de trias politi-
ca en lijkt moeilijk te verenigen met de leer
van Montesquieu.
Daarnaast roept dit ook de vraag op hoe de
nationale rechter met de meldingsplicht in
de praktijk dient om te gaan. Het meest voor
de hand liggend lijkt een signalering aan de
Commissie te zijn – een korte melding aan
de Commissie dat een vonnis is gewezen
over een geschil betreffende mogelijk (niet-
gemelde) nieuwe of gewijzigde steun.
Het Hof geeft wel een nadere verklaring
omtrent de meldingsplicht die kennelijk ook
op nationale rechters rust:
‘(...) indien werd erkend dat nationale rech-
terlijke instanties die in kort geding uit-
spraak doen, zich kunnen onttrekken aan
hun verplichtingen in het kader van de door
de artikelen 107 en 108 VWEU ingevoerde
staatssteuncontrole, zouden zij er immers
toe worden aangezet de grenzen van hun
eigen bevoegdheid – die dient om te verze-
keren dat de Unierechtelijke regels inzake
staatssteun in acht worden genomen – te
overschrijden en (...) de verplichting tot
loyale samenwerking met de instellingen
van de Europese Unie niet na te komen, wat
ontegenzeglijk afbreuk zou doen aan de
nuttige werking van deze artikelen’, aldus
het Hof.18
Dat het Hof aangeeft dat de nuttige werking
van artikel 107 en 108 VWEU moet worden
gewaarborgd, en dat de nationale rechter
dus kritisch moet kijken naar overeenkom-
sten inzake staatssteun lijkt evident. Wat
toch wel opmerkelijker is, is dat het Hof
oordeelt dat dezelfde nationale rechter ook
de betreffende steunmaatregel zou moeten
melden aan de Commissie als zij heeft
vastgesteld dat dit nog niet is gedaan. Het
Hof heeft zelf geen nadere invulling aan
deze meldingsplicht gegeven en heeft de
zaak ook terugverwezen naar het Gerecht.
Het is dan ook afwachten om te zien welke
specifieke – als dat überhaupt al wordt ge-
daan – invulling wordt gegeven aan deze
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Vrij verkeer van personen – Gelijke behandeling
– Verordening (EU) 492/20011 – Artikel 7
lid 2 – Meeneembaarheid van studiefinanciering
voor hoger onderwijs – Voorwaarde voor de niet
in de betrokken lidstaat wonende studenten dat
zij kinderen zijn van werknemers die in deze
lidstaat in loondienst of als zelfstandige hebben
gewerkt gedurende een ononderbroken periode
van ten minste vijf jaar – Indirecte discrimina-
tie – Rechtvaardiging – Het verhogen van het
aantal ingezetenen met een hoger diploma als
legitieme doelstelling – Geschiktheid – Evenre-
digheid
Inleiding
Het vrij verkeer van personen, meer bepaald
het vrij verkeer van studenten, heeft tot ge-
volg dat studenten studiefinanciering aanvra-
gen in een andere lidstaat dan die waar de
opleiding zal gevolgd worden. Lidstaten
proberen deze meeneembaarheid van studie-
financiering echter zo veel mogelijk te beper-
ken door er voorwaarden aan te koppelen.
Het Hof van Justitie van de Europese Unie
(hierna: het Hof van Justitie) heeft reeds
meerdere malen beslist dat dergelijke beper-
kende maatregelen een indirecte discrimina-
tie kunnen inhouden, wat in beginsel verbo-
den is.2 Dergelijke discriminatie kan evenwel
gerechtvaardigd worden voor zover de
maatregel geschikt is en niet verder gaat dan
noodzakelijk om het doel te bereiken. Bij
wijze van voorbeeld verwees het Hof van
Justitie reeds zelf naar indirect discrimine-
rende maatregelen die gerechtvaardigd
kunnen worden.3 Zo oordeelde het Hof van
Justitie dat de meeneembaarheid van studie-
financiering voor kinderen van grensarbei-
ders afhankelijk gesteld mag worden van de
voorwaarde dat de grensarbeider in de be-
trokken lidstaat een duurzame baan heeft
en hier sinds geruime tijd werkt. Wat het
Hof van Justitie bedoelde met een ‘duurza-
me baan’ en ‘sinds geruime tijd’ werd echter
niet verduidelijkt. Met het arrest Verruga
beschikt het Hof van Justitie over de moge-
lijkheid om deze onduidelijkheid uit te kla-
ren.
Hoofdgeding en rechtsvragen
Het arrest betreft de student Verruga die
studeerde aan de Belgische Universiteit van
Luik, maar met zijn ouders in Frankrijk
woont. Zijn ouders werkten tevens als
grensarbeiders in Luxemburg. Verruga vroeg
daarom studiefinanciering aan in Luxem-
burg. Toch werd de aanvraag tot studiefinan-
ciering afgewezen omdat zijn ouders volgens
de Luxemburgse regering niet voldeden aan
de voorwaarden om studiefinanciering te
krijgen. Volgens Luxemburgse wetgeving

































kinderen van grensarbeiders toegekend
worden wanneer de grensarbeider op het
tijdstip van de aanvraag voor studiefinancie-
ring gedurende ten minste vijf jaar ononder-
broken als werknemer of zelfstandige in
Luxemburg heeft gewerkt. Aangezien de
periode van tewerkstelling van de ouders
van Verruga door korte periodes onderbro-
ken is geweest, voldoet Verruga niet aan de
voorwaarde met als gevolg dat de toekenning
van studiefinanciering geweigerd werd.
Het komt dus aan het Hof van Justitie toe
om na te gaan of dergelijke tijdsvereiste al
dan niet aanvaard kan worden als voorwaar-
de voor het toekennen van studiefinancie-
ring aan niet-ingezeten EU-burgers of dat
er in casu sprake zal zijn van een al dan niet
gerechtvaardigde indirecte discriminatie op
grond van nationaliteit.
Het arrest van het Hof
Het Hof van Justitie herhaalde om te
beginnen de uitspraak van de zaak
Giersch.4 Daarin oordeelde het Hof van Jus-
titie dat het afhankelijk stellen van de toeken-
ning van studiefinanciering van de woon-
plaatsvereiste een ongelijke behandeling
tussen kinderen van grensarbeiders en kin-
deren van migrerende werknemers inhoudt
en bijgevolg ook een indirecte discriminatie
op grond van nationaliteit.5 Indirecte discri-
minatie van EU-burgers op grond van een
woonplaatsvereiste is in beginsel verboden,
tenzij de nationale regering het onderscheid
objectief verantwoordt.6 Hoewel de woon-
plaatsvereiste geschikt is om het legitieme
doel te verwezenlijken en met andere woor-
den het aantal ingezetenen met een hoger
diploma te verhogen, gaat dergelijke vereiste
verder dan noodzakelijk.7 Het Hof van Justi-
tie stelt daarentegen dat een vereiste om als
grensarbeider een duurzame baan te hebben
in de lidstaat en er reeds sinds geruime tijd
te werken wel toegelaten zou worden.8
Het Hof van Justitie nam vervolgens de
Luxemburgse invulling om een duurzame
baan te hebben en sinds geruime tijd in het
gastland tewerkgesteld te zijn onder de loep
en kwam ook in dit geval tot het besluit dat
ook deze maatregel een indirecte discrimi-
natie op grond van nationaliteit inhoudt die
niet gerechtvaardigd kan worden op basis
van de legitieme doelstelling om het aantal
ingezetenen met een hoger diploma te ver-
hogen.
Eerst en vooral ging het Hof van Justitie na
of de maatregel een indirecte discriminatie
op grond van nationaliteit inhield. EU-bur-
gers dienen als werknemer overeenkomstig
artikel 7 lid 2 Verordening (EU) 492/20119 te
kunnen genieten van dezelfde sociale en
fiscale voordelen als de nationale onderda-
nen.10 Studiefinanciering is volgens vast-
staande rechtspraak een sociaal voordeel
waarop een kind van een migrerende werk-
nemer aanspraak kan maken.11 Dit geldt
zonder onderscheid voor zowel migrerende
werknemers als grensarbeiders. Alleen niet-
ingezetene EU-burgers moeten voldoen aan
de voorwaarde om gedurende een ononder-
broken periode van ten minste vijf jaar te
werken in het gastland om studiefinancie-
ring te bekomen. Daarom moet dit be-
schouwd worden als een indirecte discrimi-
natie op grond van nationaliteit.12 Deze
voorwaarde zal namelijk hoofdzakelijk ten
nadele van onderdanen van andere lidstaten
zijn.13
Er is in casu dus sprake van indirecte discri-
minatie op grond van nationaliteit. Dit kan
alleen gerechtvaardigd worden op grond van
objectieve redenen.14 Het komt vervolgens
aan het Hof van Justitie toe om na te gaan
of het gemaakte onderscheid geschikt is om
de verwezenlijking van een legitieme doel-
stelling te verzekeren en niet verder gaat dan
noodzakelijk is.15
Net zoals in het arrest Giersch haalde de
Luxemburgse regering een sociale doelstel-
ling aan ter rechtvaardiging van de indirecte
discriminatie die in het leven is geroepen
door de Luxemburgse wetgeving waardoor
studiefinanciering alleen toekomt aan kinde-
ren van niet-ingezetene EU-burgers voor
zover deze ten minste vijf jaar ononderbro-
ken in Luxemburg tewerkgesteld zijn.16 De
Luxemburgse regering verwees namelijk
naar de doelstelling om het aantal ingezete-
nen met een hoger onderwijsdiploma in
Luxemburg te verhogen, hetgeen door het
Hof van Justitie als een legitieme doelstel-
ling beoordeeld wordt.17 Deze doelstelling
wordt immers zelfs op het niveau van de
Europese Unie erkend en door zowel de
Commissie als de Raad van de Europese
Unie voorgeschreven.18
Vervolgens bevond het Hof van Justitie de
voorwaarde van ten minste vijf jaar ononder-
broken tewerkstelling geschikt om het doel
te rechtvaardigen. In het arrest Giersch oor-
deelde het Hof van Justitie namelijk zelf dat
ter verwezenlijking van de doelstelling om
het aantal eigen ingezetenen met een hoger
diploma te bevorderen, de voorwaarde dat
een niet-ingezetene sinds geruime tijd werkt
in de lidstaat waar steun wordt aangevraagd
geschikt is.19 Het Hof van Justitie volgde hier
dus de redenering van Luxemburg. De kans
dat de studenten na afloop van hun studies
terugkeren naar de lidstaat waarvan ze stu-
diefinanciering verkregen hebben, zal aan-
zienlijk groter zijn wanneer er een werkelij-
ke band bestaat met de samenleving.20
Echter, de tijdsvoorwaarde voor wat betreft
de tewerkstelling van een ononderbroken
periode van ten minste vijf jaar werd door
het Hof van Justitie niet noodzakelijk bevon-
den om het aantal ingezetenen met een ho-
ger diploma te verhogen. De bevoegde
autoriteiten moeten namelijk de mogelijk-
heid krijgen om studiefinanciering toe te
staan wanneer er korte onderbrekingen
hebben plaatsgevonden, maar de werkne-
mers gedurende geruime tijd in de lidstaat
hebben gewerkt.21
De tijdsvoorwaarde om gedurende een on-
onderbroken periode van vijf jaar tewerkge-
steld te zijn in het land waar de studiefinan-
ciering aangevraagd wordt, kan in casu dus
niet gerechtvaardigd worden en is bijgevolg
een verboden indirecte discriminatie op
grond van nationaliteit.
Commentaar
Het vrij verkeer van studenten heeft tot ge-
volg dat de vraag omtrent het bestaan van
meeneembaarheid van studiefinanciering
rijst wanneer studiefinanciering wordt aan-
gevraagd in de ene lidstaat voor het financie-
ren van een opleiding die gevolgd zal worden
in een andere lidstaat. Meeneembaarheid
van studiefinanciering wordt door lidstaten
moeilijk aanvaard gezien de financiële gevol-
gen voor de nationale schatkist, des te meer
wanneer de studiefinanciering toekomt aan
economisch inactieve EU-burgers die geen
onderdaan zijn van de lidstaat waar studiefi-
nanciering wordt aangevraagd. Vrees voor
freeriders en studiebeurstoerisme wordt dan
ook meer dan eens aangehaald door lidstaten
om maatregelen te rechtvaardigen die ze
treffen om misbruik van de toekenning van
studiefinanciering tegen te gaan. Deze
maatregelen betreffen echter vaak een vorm
van indirecte discriminatie op grond van
nationaliteit. Indirecte discriminatie is in
beginsel verboden, hoewel de betrokken
maatregel alsnog gerechtvaardigd kan wor-
den door een legitiem doel voor zover de
maatregel geschikt is en niet verder gaat dan
noodzakelijk is om dit doel te bereiken.
Het is dus niet de eerste keer dat het Hof
van Justitie geconfronteerd wordt met de
problematiek omtrent de meeneembaarheid
van studiefinanciering. Het Hof van Justitie
oordeelde reeds in de gevoegde zaken Mor-
gan en Bucher dat de meeneembaarheid van
studiefinanciering afhankelijk gesteld mag
worden van de mate waarin de EU-burger

































betrokken lidstaat, zodanig dat de financie-
ring geen onredelijke last wordt voor de be-
trokken lidstaat.22 Het Hof van Justitie accep-
teerde dus dat er mag verwacht worden van
economisch niet-actieve EU-burgers dat er
een werkelijke band bestaat met de lidstaat
waar de studiefinanciering wordt aange-
vraagd. Toch mag dit niet beschouwd wor-
den als een ruime beoordelingsmarge voor
de lidstaten wat betreft het opleggen van
beperkingen ten aanzien van de meeneem-
baarheid van studiefinanciering.
Met de zaken Commissie/Nederland en
Giersch werd echter duidelijk dat het afhan-
kelijk stellen van de meeneembaarheid van
studiefinanciering van een legaal verblijf in
de betrokken lidstaat niet aanvaard kan
worden aangezien deze voorwaarde te exclu-
sief is om aan te tonen of de EU-burger wel
degelijk een band heeft met de betrokken
lidstaat.23 In de zaak Commissie/Nederland
betrof het namelijk de ‘drie-uit-zes’-regel die
gecontesteerd werd door de Europese Com-
missie. Deze regel houdt in dat studenten
gedurende de laatste zes jaar voor de aan-
vraag tot studiefinanciering ten minste drie
jaar legaal in Nederland moesten verblijven
vooraleer er sprake kon zijn van meeneem-
baarheid van studiefinanciering. In de zaak
Giersch daarentegen betrof het een algeme-
nere woonplaatsvereiste. De studenten
moesten in Duitsland verblijven op het
ogenblik van de aanvraag tot studiefinancie-
ring.
Er moet dus met andere woorden rekening
gehouden worden met andere factoren om
een werkelijke band met de lidstaat aan te
tonen.24 Migrerende werknemers en grens-
arbeiders zijn in beginsel immers voldoende
geïntegreerd in de samenleving van de be-
trokken lidstaat, aangezien zij deel uitmaken
van de arbeidsmarkt van die lidstaat.25 Bo-
vendien bestaat er volgens advocaat-generaal
Wathelet zelfs een vermoeden van integratie
van de migrerende werknemer of grensar-
beider vermits deze niet alleen deel uitmaakt
van de nationale arbeidsmarkt, maar ook
omdat deze door middel van sociale lasten
bijdraagt tot de financiering van de nationale
schatkist.26 Hier vloeit logischerwijze uit
voort dat de migrerende werknemer en de
grensarbeider op gelijke wijze behandeld
moeten worden. Beperkende maatregelen
ten aanzien van de meeneembaarheid van
studiefinanciering zullen in dit geval be-
schouwd moeten worden als indirecte discri-
minatie.
Het Hof van Justitie verwees in het arrest
Giersch zelf naar twee alternatieven van be-
perkende maatregelen, rekening houdend
met de noodzakelijkheid van het bestaan
van een werkelijke band tussen aanvrager
en lidstaat. Een eerste mogelijkheid bestaat
erin om studiefinanciering toe te kennen in
de vorm van een lening, waarbij deze lening
uitsluitend moet terugbetaald worden wan-
neer de student na het voltooien van de stu-
die niet terugkeert naar de betrokken lidstaat
om er te werken.27
Studiefinanciering afhankelijk stellen van
een bepaalde minimale periode waarin de
grensarbeider tewerkgesteld dient te zijn, is
een tweede mogelijkheid volgens het Hof
van Justitie.28 Zoals reeds gesteld, specifi-
ceert het Hof van Justitie de periode van te-
werkstelling echter niet.
Toch werd de invulling van de Luxemburgse
regering waarbij niet-ingezetenen gedurende
een ononderbroken periode van ten minste
vijf jaar tewerkgesteld moeten zijn om aan-
spraak te kunnen maken op studiefinancie-
ring niet geaccepteerd. Het Hof van Justitie
neemt deze keer de woorden ‘te exclusief’
niet in de mond. Daarentegen komt het, in
tegenstelling tot advocaat-generaal Wathelet,
tot het besluit dat de voorwaarde van een
ononderbroken periode van vijf jaar tewerk-
stelling in de lidstaat waar de aanvraag voor
studiefinanciering wordt ingediend be-
schouwd moet worden als geschikt om de
werkelijke band met de lidstaat aan te tonen,
desalniettemin disproportioneel is.29
Het Hof van Justitie geeft – net zoals in de
zaak Giersch – geen verdere specificatie van
wat bedoeld wordt met ‘geruime tijd’. Even-
wel kan uit de rechtspraak van het Hof van
Justitie in de zaak Verruga afgeleid worden
dat het ononderbroken karakter van de te-
werkstellingsperiode voorafgaand aan de
aanvraag tot studiefinanciering ertoe leidt
dat deze maatregel disproportioneel gevon-
den wordt. Het kan immers zijn dat korte
onderbrekingen niet van dien aard zijn dat
zij de band tussen de aanvrager en de lid-
staat verbreken.30 In casu was er namelijk
een weigering van studiefinanciering we-
gens korte onderbrekingen hoewel de ouders
reeds acht jaar in Luxemburg tewerkgesteld
waren. Het komt er dus impliciet op neer
dat het Hof van Justitie ook het ononderbro-
ken karakter te exclusief vindt om de mate
van integratie met de lidstaat aan te tonen.
Het laatste is hier echter nog niet over ge-
zegd. Kort na de wetswijziging die in casu
gecontesteerd werd, wijzigde de Luxemburg-
se regering de bepaling omtrent de mee-
neembaarheid van studiefinanciering op-
nieuw. In de nieuwe wetswijziging staat te
lezen dat studiefinanciering zal toegekend
worden aan kinderen van niet-ingezetenen
voor zover de werknemer in het onder-
houd31 van de student blijft voorzien en voor
zover de werknemer ten minste vijf jaar in
Luxemburg heeft gewerkt gedurende een
referentieperiode van zeven jaar. Er wordt
dus met andere woorden komaf gemaakt
met het ononderbroken karakter van de te-
werkstellingsperiode. Bovendien moet de
referentietermijn niet louter met terugwer-
kende kracht bekeken worden vanaf het
moment van de aanvraag, maar ook vanaf
het moment dat de werknemer de werkzaam-
heden gestaakt heeft.
Hiermee kan verondersteld worden dat deze
regelgeving in overeenstemming is met het
vrij verkeer van personen. Er zal nog steeds
sprake zijn van een indirecte discriminatie
op grond van nationaliteit, wat eventueel kan
gerechtvaardigd worden door de sociale
doelstelling om het aantal ingezetenen met
een diploma hoger onderwijs te verhogen
zoals het in deze zaak door de Luxemburgse
regering werd voorgehouden. Er mag echter
niet uit het oog verloren worden dat het Hof
van Justitie nog steeds de redenering van
advocaat-generaal Wathelet kan opvolgen
wanneer deze wetswijziging gecontesteerd
wordt. Het instellen van een minimumte-
werkstellingsperiode is volgens advocaat-
generaal Wathelet immers niet geschikt om
het doel te verwezenlijken, waar een woon-
plaatsvereiste dit wel was.32 Zoals ook de
Commissie beargumenteerde, houdt de
minimumduur van een tewerkstellingsperi-
ode geen verband met de doelstelling om
het aantal ingezetenen met een diploma
hoger onderwijs te verhogen, en bijgevolg
zegt dit eveneens niets over de mate van in-
tegratie van een ouder van een student in
de arbeidsmarkt van een lidstaat.33 Het valt
dus af te wachten hoe het Hof van Justitie




wordt door de lidstaten vaak aan beperkende
maatregelen onderworpen. Het Hof van
Justitie laat de lidstaten echter niet veel be-
oordelingsruimte. Beperkende maatregelen
ten aanzien van de meeneembaarheid van
studiefinanciering mogen opgelegd worden
aan studenten die niet geïntegreerd zijn in
de lidstaat voor zover de lidstaat zich beroept
op een legitiem doel. De mate van integratie
moet kunnen worden aangetoond op grond
van een aantal factoren en mag met andere
woorden niet te exclusief zijn. Een mini-
mumtewerkstellingsperiode zoals het Hof

































om ook niet te strikt geïnterpreteerd worden.
De duur van tewerkstelling zal niet beïn-
vloed worden door korte onderbrekingen en
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